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Micro-processoren in het wetgevingsproces
l Wetgevingsproces in de Steigers?
In de voorgaande hoofdstukken van dit boek is er al op verschillende
plaatsen en op verschillende manieren op gewezen dat geijkte patronen van
regelgeving en de traditionele inrichting nationale regelgevingsproces niet
langer een vanzelfsprekend of rastig bezit vormen. Verschillende maatschap-
pelijke, institutionele en bestuurlijke ontwikkelingen vormen, zoals uit de
analyses van hoofdstuk l blijkt,' een keten van elkaar versterkende tenden-
sen die, ieder op hun beurt, aanleiding geven tot fundamentele vragen en
discussies met betrekking tot de inrichting en het functioneren van onze
regelgevingsinstituten.
In dit deel van het boek Staat met name de betekenis van die gesigna-
leerde ontwikkelingen voor het functioneren en de inrichting van het
nationale wetgevingsproces centraal. Het wetgevingsproces, dat hier in ruime
zin wordt verstaan als het conglomeraat van processen dat als finaliteit de
bevoegdelijke vaststelling van algemeen verbindende voorschriften heeft,
Staat namelijk, zeker op het niveau van de centrale overheid, in toenemende
mate onder druk. In dit hoofdstuk zal — in aanvulling op hetgeen daarover
al werd gezegd in hoofdstuk 2 — worden verkend op welke manieren en
in welke mate de informatie- en communicatietechnologie (IGT), en met
name de kennistechnologie, bij kan dragen en reeds bijdraagt aan het
oplossen van enige knelpunten binnen het wetgevingsproces.
1.1 Te traag wetgevingsproces?
Aan de hand van een amüsant en kort o verzieht van historische jeremiades
over de duur van het wetgevingsproces constateert Fasseur in de bundel
Kracht van we? uit 1984:
* door drs W.J.M. Voermans.
1 Zie m.n. paragraaf l van hoofdstuk 1.
2 Vgl. C. Fasseur, De wetgever en zijn tijd, in: J.A.M. van Angeren e.a., Kracht van wet,
Zwolle 1984, p. 3 e.v.
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'Klachten over de traagheid van de wetgever (...) zijn zo oud als de weg naar
Kralingen'
Een dergelijk relativerend geluid over de lengte van het wetgevingsproces
valt ook bij Veerman te beluisteren. In zijn Studie De lengte van de wetge-
vingsprocedure toont Veerman aan dat klachten over de duur van de wetge-
vingsprocedure sterk afhankelijk zijn van de maat die men aanlegt (wat
is te lang?), en dat vertragingen in de meeste gevallen niet zozeer door
de procedure zelf, als wel door de inhoud van een regelingsvoorstel worden
veroorzaakt.3
Over Veerman's eerste relativering kunnen we hier kort zijn: gemeten
naar de maat die op het ogenblik door verschillende partners in het
wetgevingsproces wordt aangelegd, duurt de voorbereiding en behandeling
van wetsvoorstellen, getuige ook de conclusies uit het rapport van de
commissie Deetman4 en het kabinetsstandpunt 'Voortvarend wetgeven'5,
te lang. Het kabinet signaleert in 'Voortvarend wetgeven' met name drie
algemene knelpunten in de huidige wetgevingsprocedure. Zo differentieert,
volgens het kabinet, de wetgevingsprocedure te weinig naar gelang de aard
en het gewicht van de te nemen beslissing, wordt er teveel tijd verloren
doordat er op andere actoren in het wetgevingsproces, op procedurebeslissin-
gen of op het üjdstip van agendering moet worden gewacht en treedt er
vaak vertraging op omdat discussies naar aanleiding van een wetsvoorstel
de neiging hebben zieh over veel meer onderwerpen uit te strekken dan
de strikte inhoud van het voorstel zelf (de zogenaamde 'ruis' in het
wetgevingsproces).6 Om de nodeloze vertragingen die hiervan het gevolg
zijn te bestrijden, kondigt het kabinet in 'Voortvarend wetgeven' een groot
aantal, voornamelijk organisatorisch en procedureel getinte, maatregelen
aan.7 Realistisch, zeker ook legen de achtergrond van Veerman's tweede
relativering, merkt het kabinet, bij de aankondiging van de verschillende
maatregelen, wel op dat van de loutere wijziging van procedures en
organisatorische arrangementen niet al te veel verwacht mag worden.
3 Zie GJ. Veerman, De lengte van de wetgevingsprocedure, 's-Gravenhage 1986, p. 31-34.
4 Kamerstukken II 1990/91, 21 427, nr. 3, m.n. p. 33 e.v.
5 Kamerstukken II 1993/94, 23 462, nr. 1.
6 Zie Voortvarend wetgeven, Kamerstukken II 1993/94, 23 462, nr. 1.
7 Die maatregelen vallen samen te vatten onder de noemers:
1. een voortdurende terughoudendheid mel het tot stand brengen van nieuwe wetgeving,
2. een bewaakte planning en programmering van wetgeving,
3. een verbeterde prioriteitsstelhng,
4. en een betrouwbare integratie van de planning en prioriteitsstelling. Zie Voorlvarend
wetgeven, Kamerstukken II 1993/94, 23 462, nr. l, p. 7 e.v.
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'Belangnjker dan het wegnemen van een aantal formele belemmermgen — hoe
nuttig op zichzelf ook — is'
volgens het kabinet,8
'de wil van de actoren in het wetgevmgsproces om wetgevmg op de meest
doelmatige wijze tot stand te brengen'
Uitgangspunt blijft by dit alles dat de nagestreefde verhoging van het wetge-
vingsptempo niet ten koste mag gaan van de zorgvuldigheid van de voor-
bereiding9 en dat ook de kwaliteit van wetgeving er niet onder mag hjden.
1.2 Een r öl voor de mformatie- en commumcatietechnologie?
AI is, alles bijeen genomen, de problematiek van vertragingen binnen het
wetgevingsproces (ook in de ogen van het kabinet) geen kwestie die door
een loutere instrumentele wijziging van procedures, organisatorische
arrangementen of hulpmiddelen uit de wereld kan worden geholpen, toch
kunnen kortere procedures, organisationele veranderingen, nieuwe hulp-
middelen en technieken, tezamen met een andere opstelling van de bij het
proces betrokken actoren, bijdragen aan het bestrijden van een aantal van
de meest dringende knelpunten binnen het wetgevingsproces. Als hulpmiddel
binnen die totale op kwaliteit gerichte versnellingsoperatie kan ook de
toegepaste mformatie- en commumcatietechnologie (IGT) een ondersteunende
functie vervullen. Inhetkabinetsstandpunt 'Voortvarend wetgeven' worden
in dit verband kort enkele ICT-toepassingen genoemd die op onderdelen
bij (kunnen) dragen aan de verhoging van de snelheid en kwaliteit van
regelgevmg 10 In het vervolg van dit hoofdstuk worden, naast de ICT-toe-
8 Zie Voortvarend wetgeven, Kamerstukken II 1993/94, 23 462, nr l, p 3
9 Zorgvuldigc voorbereidmg houdt een op kwaliteit gerichte voorbereidmg m In de nota Zieht
op wetgeving aangegeven waarop een op kwaliteit gerichte zorgvuldige voorbereidmg is
gencht Een zorgvuldige voorbereidmg dient volgens de nota te zyn gencht op de verwezenhj
kmg van een aantal — inmiddels overbekende — kwahteitseisen die — paarsgewijs — als
volgt in de nota worden samengevat
a rechtmatigheid en verwerkelijkmg van rechtsbegmselen,
b doeltreffendheid en doelmatigheid,
c subsidianteit en evenredigheid,
d uitvoerbaarhcid en handhaafbaarheid,
e onderlmge afstemmmg,
f eenvoud, duideh|kheid en toegankehjkheid
Zie nota Zieht op wetgeving, Kamerstukken H 1990/91, 22 008, nrs 1-2, p 23 e v
10 Zie Voortvarend wetgeven, Kamerstukken II1993/94, 23 462, nr l, p 25
67
Hoofdstuk 3
passingen die in het kabinetsstandpunt worden genoemd, na een körte
inleiding over de relevantie van de informatietechnologie voor het
wetgevingsproces, — in aanvulling op de wat bredere analyses in hoofdstuk
2 — enkele ICT-systemen besproken die een directe en bijzondere betekenis
hebben voor of binnen het wetgevingsproces. Met name zal worden
aangegeven op welke wijze deze Systemen bij (kunnen) dragen aan de
snelheid en kwaliteit van regelgeving, een van de betekenissen ICT-
toepassingen die ook al in hoofdstuk 2 aan de orde kwam.11
2 Het ICT-potentieel voor het wetgevingsproces
Bij informatie- en communicatietechnologie en ICT-toepassingen, wordt
meestal onmiddellijk gedacht aan Computers, meer bepaald nog, de overbe-
kende personal (micro)computers die tegenwoordig op bijna Jeder kantoor
te vinden zijn. Toch zijn (micro)computers en met name informatietechnolo-
gie zeker geen synoniemen. De informatietechnologie, dat wil zeggen de
technologie die de verzameling opslag, verwerking en verspreiding van
gegevens door middel van geautomatiseerde Systemen mogelijk maakt,12
bestrijkt een wat breder gebied dan de strikte Computertechnologie; ook
de communicatietechnologie, dat wil zeggen de technologie die met behulp
van geautomatiseerde Systemen het proces van mformatie-uitwisseling door
middel van berichtenverkeer tussen verschallende lokaties ondersteunt, valt
onder het overkoepelende begrip informatietechnologie. Vandaar ook dat
we hier, net als in hoofdstuk 2, liever spreken van informatie- en
communicatietechnologie.
Een schriftgeleerd debat over de precieze inhoud van deze begrippen
is echter voor het aan de orde zijnde onderwerp niet bijster interessant.
Belangrijker is het hier om te weten wat die informatie- en communicatie-
technologie betekent en kan betekenen voor het wetgevingsproces. In para-
graaf 4 van hoofdstuk 2 kwam die meervoudige betekenis van IGT voor
wetgeving en wetgevingsprocessen op hoofdlijnen al ter sprake bij de bespre-
king van een aantal eigenschappen van informatietechnologie en functionali-
teiten van ICT-systemen. In dit hoofdstuk zal op een wat gedetailleerder
niveau worden bekeken hoe op het ogenblik ICT-toepassingen worden
ingezet ter ondersteuning van taken en activiteiten tijdens het wetgevingspro-
11 Zie m.n. paragraaf 4. l van hoofdstuk 2.
12 Zie voor deze defmitie onder meer H. Franken, in: H. Franken e.a. (red.), Recht en
Computer, Hoofdstuk 2: Juridisch theoretische achlergronden, Deventer 1992, p. 19 e.v.
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ces en welke ICT-toepassingen worden overwogen. Om te kunnen
beoordelen hoe ICT-toepassingen wetgevingstaken en -activiteiten (kunnen)
ondersteunen is het van belang eerst iets meer te weten over de eigenschap-
pen van IGT en de aard van taken en activiteiten tijdens het wetgevingspro-
ces.
2. l Het wetgevingsproces als informatieverwerkingsproces
Om in het informatietechnologische Jargon te spreken is het wetge-
vingsproces bij uitstek een proces waarbij informatievolle gegevens13
worden gegaard, verwerkt, opgeslagenen verspreid. Allerhande gegevens
en gegevensbewerkingen zijn nodig om vanuit een nog vrij abstracte
behoefte aan een regeling op een bepaald terrein te komen tot de vaststelling
van een wettelijke regeling. Te denken valt hier aan uiteenlopende, in
gegevens opgeslagen, informatie over het regelingsonderwerp, het (eerder
gevoerde) beleid, relevante adviezen, andere relevante wettelijke regelingen,
kwaliteitseisen, de Aanwijzingen voor de regelgeving etc. die nodig zijn
orn een eerste ontwerpregeling te kunnen maken. Niet alleen hebben
bijvoorbeeld wetgevingsambtenaren die gegevens nodig gedurende de
departementale voorbereidingsfase van regelgeving, ze moeten ze ook (op
basis van hun ontwerpkennis) met elkaar in verbinding kunnen brengen
om ze te kunnen bewerken tot kwalitatief verantwoorde nieuwe informatie
in de vorm van een ontwerpregeling.
Het garen van gegevens, het verwerken, opslaan en verspreiden ervan
is al evenzeer van belang tijdens de andere fasen van het wetgevingsproces,
te weten (naast de al eerder genoemde voorbereidingsfase) de vaststellings-
of bepalingsfase, de uitvoerings-, evaluatie- en terugkoppelingsfase.w Ook
tijdens die fasen bestaat er bij de verschillende partners binnen het wetge-
vingsproces (regering, Raad van State, parlement, uitvoeringsinstanties)
een grote — en tijdrovende — behoefte aan informatievolle gegevens die
gebruikt kunnen worden om in de vorm van besluiten nieuwe informatie
(zoals adviezen, kamervragen en -moties, de vaststelling van wettelijke
13 AI worden IT-systemen ook wel informatiesystemen genoemd, informatie verwerken kunnen
deze Systemen zelf niet. Wat IT-systemen wel kunnen is gegevens (dat wil zeggen symbolische
reprcscntatics van ideeen of feiten) verwerken. Informatie is de betckenis-dimcnsie die mensen
af kunnen leiden uit gegevens. Om niet te technisch te worden en loch zo zuiver mogelijk
te blijven drukken we dit onderscheid kortheidshalve uit met het begrip 'informatievolle
gegevens'. Zie voor het onderscheid tussen gegevens en informatie M.C.M. Weusten e.a.,
Inleiding in de juridische informatica, Devenler 1993, p. 15 e.v.
14 Zie voor deze indeling Ph. Eijlander, De wet stellen, Zwolle 1993, p. 12 e.v.
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regelingen, evaluatierapporten e.d.) te genereren. Karakteriserend voor
het wetgevingsproces is dat de partners in het wetgevingsproces voor het
verkrijgen van de benodigde informatie vaak op elkaar als informatiebron
zijn aangewezen. Informatie-overdracht via communicatie tussen de verschil-
lende wetgevingspartners speelt daarbij een grote rol.
Omdat het wetgevingsproces bij uitstek eenproces is waarbij informa-
tievolle gegevens moeten worden verzameld, bewerkt, opgeslagen en
verspreid is daarmee in algemene zin de relevantie van de informatietechno-
logie — die juist dergelijke processen kan faciliteren — voor het wetge-
vingsproces al aangegeven. Een eigenschap van veel ICT-toepassingen15
is namelijk dat ze — veel sneller en effidenter dan mensen dat kunnen —
gegevens kunnen garen, verwerken et cetera. Betekent dit nu dat de informa-
tietechnologie — althans in aanleg — de oplossing voor een groot aantal
van de vertragingsproblemen binnen het wetgevingsproces in zieh draagt?
Op enkele punten is dat inderdaad het geval, al passen hier direct enkele
belangrijke kanttekeningen, Ten eerste zijn, zoals al eerder werd opgemerkt,
vertragingen binnen het wetgevingsproces slechts zeer gedeeltelijk te
bestrijden door middel van procedurele wijzigingen, organisatorische
arrangementen of (technische) hulpraiddelen. De wil van de wetgevings-
partners om vlot en voortvarend 'wet te geven' is in dit opzicht doorslagge-
vend. Aan de andere kant zijn er grenzen aan wat de informatietechnologie
zelf binnen het wetgevingsproces vermag.
2.2 De mogelijkheden van de informatietechnologie
Vormen van informatieverwerking door ICT-syslemen
Heel in het algemeen kunnen met behulp van ICT-toepassingen of -Systemen
gegevens en (daaraan te ontlenen) informatie op twee manieren worden
verwerkt. Bij een eerste vorm van gegevensverwerking door ICT-systemen
worden de gegevens slechts infysieke zin bewerkt. Binnen de gegevensver-
zamelingen treden er slechts veranderingen op in plaats en beschikbaarheid
van de gegevens, maar de inhoud en de betekenis die de gegevens hebben
blijven onveranderd. Te denken valt hierbij aan de bewerkingen die met
elektronische tekstverwerkers, databases en elektronische postsystemen op
gegevens kunnen worden uitgevoerd. Indien bijvoorbeeld een handgeschre-
ven conceptrcgeling wordt omgezet in een elektronisch document verändert
15 Zie voor een uitvoenger bchandelmg van de eigenschappen van de informalietechnologie
V.J J.M. Bekkers, Nieuwe vormen van sturmg en mformatisermg, Delft 1993, p. 119-121
en p. 128 e.v.
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door die bewerking de inhoud of de betekenis van de gegevens en de eraan
te ontlenen informatie niet. Evenmin verändert er iets aan de inhoud van
die informatie indien dat elektronische document in een database wordt
opgeslagen, of dat document via een elektronische postsysteem wordt
verzonden naar een andere wetgevingsambtenaar. Omdat met de bewer-
kingen die door middel van dergelijke ICT-systemen plaatsvindt louter
fysieke gegevensveranderingen naar plaats en tijd optreden en geen inhoude-
lijke, kunnen we deze Systemen als semantisch neutraal aanmerken. Deze
semantisch neutrale ICT-systemen zijn tegenwoordig in nagenoeg alle
regionen van juridische beroepsbeoefening doorgedrongen. Tekstverwerkers,
(persoonlijke) database-applicaties, juridische databanken en (nog wat minder
de) elektronische postSystemen behorentotdestandaard-bureauvoorziening
van elk advocatenkantoor, elke rechtbank, universiteit, bedrijf en over-
heidsinstelling. Ook binnen het wetgevingsproces is het werken met deze
semantisch neutrale ICT-systemen al enige tijd 'Standard practice'.
Bij een tweede vorm van gegevensverwerking door ICT-systemen wordt
— naast de fysieke bewerking — door een metafysieke gegevensbewer-
king juist wel iets aan de inhoud van de gegevens en informatie veranderd.
Een veelbesproken vorm van dergelijke semantische ICT-systemen wordt
gevormd door de zogenaamde kennisystemen. Bij kennissystemen worden
gegevens op basis van in computer-machinetaal gerepresenteerde kennis
bewerkt op een zodanige manier dat door de systeembewerking nieuwe
gegevens en daardoor nieuwe informatie ontstaat. De (gerepresenteerde)
kennis die hiervoor nodig is kan bijvoorbeeld afkomstig zijn uit een wet,
of de expertise van een wetgevingsambtenaar. De informatiebewerkings-
mogelijkheden van dergelijke zogenaamde semantisch-actieve Systemen
varieren van zeer bescheiden (het maken van eenvoudige berekeningen)
tot zeer geavanceerd (expertsystemen die resultaten kunnen genereren die
vergelijkbaar zijn met die van een expert).
Semantisch-actieve Systemen bij wetstoepassing
Bij het denken over mogelijkheden om de informatietechnologie in dienst
te stellen van het recht — het vakgebied van de rechtsinformatica—hebben
de laatste jaren juist die semantisch-actieve Systemen en met name de
kennissystemen sterk in de belangstelling gestaan.16 Immers, indien de
juridische kennis die nodig is om bepaalde problemen op te lossen in een
16 Zie o.a. A. Oskamp, Het ontwikkelen van juridische expertsystemen, Deventer 1990 en de
boekenreeks 'Legal Knowledge Based Systems' die onder auspicien van de Stichting Juridische
Kennissystemen (Jurix) met jaarlijks verschijnende delen sinds 1987 wordt uitgebracht.
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systeem kan worden gebracht en dat systeem daarmee vervolgens kan
'redeneren' en op die manier adviezen of concept-beslissingen kan maken,
kan dat naast forse tijdwinst en arbeidsbesparing ook een kwaliteitsverbe-
tering van bepaalde juridische besluitvormingsprocessen betekenen. Compu-
ters zijn nu eenmaal snel, consequent en bezitten een 'ijzeren' interne logica,
die niet 'lijdt' onder herhaling.
Op een aantal juridische deelterreinen is het potentieel van de informa-
tietecnnologie op dit punt de afgelopen jaren verzilverd in de vorm van
verschallende juridische kennissystemen die, veelal werkend op basis van
de normatieve kennis uit rechtsregels, zonder veel menselijke tussenkomst,
adviezen en concept-beslissingen kunnen genereren. Dergelijke kennissyste-
men worden meestal en met veel succes toegepast ter ondersteuning van
de uitvoering van (complexe) wettelijke regelingen. Vandaar ook dat
dergelijke Systemen wel 'afhandelingssystemen' worden genoemd. Voor-
beelden van dergelijke kennissystemen zijn te vinden op het gebied van
de studiefinanciering, de toekenning van bijstandsuitkeringen,17 de bereke-
ning van huursubsidie, Systemen die in gebruik zijn bij de belastingdienst
etc.18 De introductie van kennissystemen, met name als ondersteuning
bij de uitvoering van wettelijke regelingen, is zeer succesvol verlopen. Zo
succesvol zelfs dat op sommige deelterreinen de uitvoering van wettelijke
regelingen, zoals de Wet op de Studiefinanciering, zonder de hulp van
kennissystemen ondenkbaar is geworden.
Semantisch-actieve Systemen in het wetgevingsproces?
Ook binnen het wetgevingsproces lijken semantisch-actieve Systemen, zoals
kennissystemen, ter ondersteuning van verschillende activiteiten, naast de
reeds bestaande ICT-systemen, een belofte in te houden. Die belofte is zeker
ingelost als we denken aan de 'afhandelingssystemen' die gedurende de
uitvoeringsfase van wettelijke regelingen zo'n grote rol speien. Lastiger
bleek het om met name kennissystemen te realiseren ter ondersteuning van
wetgevingsactiviteiten tijdens de voorbereidingsfase en de vaststellingsfase
binnen het wetgevingsproces. De problemen en bezwaren tegen een derge-
lijke ontwikkeling waren van diverse aard. Ten eerste was er een inhoudelijk
probleem. Bij het bouwen van een kennissysteem is het van belang dat
duidelijkheid bestaat over de kennis die wordt gebruikt bij het te ondersteu-
17 Vg!. voor de beschnjving van de ontwikkeling en het functioneren van dit systeem M.
Nieuwenhuis, Tessec: een experlsysteem voor de Algemene Bijstandswet, Deventer 1989.
18 Zie voor een o verzieht: R. vanderSpekenR. Nijssen(red.), Kennissystemen bij de overheid
in Nederland, 's-Gravenhage 1991.
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nen proces of de te ondersteunen taak. In tegenstelling tot de gang van zaken
bij het oplossen van juridische problemen, waarbij de kennis die wordt
gebruikt voor het oplossen van zo'n probleem vaak eenvoudig is te vinden
in een rechtsregel, of jurisprudentie ontbreekt bij het oplossen van een
wetgevingsprobleem een dergelijk relatief eenvoudig te onderscheiden
normatief kenniskader. Eenvoudige en gezaghebbende (kennis)regels voor
het oplossen van wetgevingsproblemen bestaan er nauwelijks. Waar ze al
bestaan, in bijvoorbeeld de vorm van constitutioneelrechtelijke regels, geven
ze slechts op kleine onderdelen antwoorden op wetgevingproblemen. Zelfs
de regels die zijn neergelegd in de Aanwijzingen voor de regelgeving bieden
in dit opzicht, als kennisbron, onvoldoende soelaas. Ten eerste bevatten
de Aanwijzingen slechts op punten normen voor de oplossing van wetge-
vingsproblemen en ten tweede vormen de Aanwijzingen in een aantal geval-
len eerder richtlijnen dan 'harde' rechtsnormen.19 De vindbaarheid van
de kennis die wordt gebruikt bij het oplossen van wetgevingsproblemen
wordt verder nog bemoeilijkt doordat die kennis per wetgevingsproject
varieert. Voor het uitvoeren van wetgevingsprojecten op het gebied van
het milieurecht is andere kennis nodig dan bij projecten op het gebied van
belastingen. Een laatste inhoudelijk bezwaar wordt gevormd door de
omstandigheid dat, al zou een kennissysteem voor de oplossing van wet-
gevingsproblemen kunnen worden vervaardigd, er altijd onduidelijkheid
zou blijven bestaan over de Status van de oplossingen en uitkomsten die
een systeem op basis van wetgevingskennis zou genereren. Waar de validiteit
van juridische oplossingen getoetst kan worden, door ze te toetsen aan het
recht, ontbreekt een dergelijke mogelijkheid bij een wetgevingsoplossing.
Bij de oplossing voor een bepaald wetgevingsprobleem is het vaak niet goed
mogelijk om te zeggen of de beslissing nu een juiste of een onjuiste is. Een
vastomlijnd toetsingskader ontbreekt. Hooguit kan men van een bepaalde
wetgevingsoplossing beweren dat het een 'relatief goed' of 'relatief siecht'
antwoord is op het voorliggende wetgevingsprobleem.20
Naast inhoudelijke problemen bij het bouwen van kennissysternen ten
behoeve van de voorbereiding en vaststelling van wettelijke regelingen,
waren er ook bezwaren van principiele aard. Krachtig werden die bezwaren
19 Dit karakter van de Aanwijzingen voor de regelgeving valt o.m. afte leiden uit aanwijzing 5.
20 Zie voor deze relatieve validiteit van wetgevingsoplossingen ook R. Hotz, Struktunering
des Vorverfahrens der Gesetzgebung — Erste Schritte zu einem allfälligen Einsatz von
Computern bei der Schweizerischen Gesetzgebung, in: Th. Öhlinger (hrsg.), Gesetzgebung
und Computer, München 1984, p. 167 e.v.
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onder anderen door Hustinx21 naar voren gebracht in zijn bijdrage aan
de bundel Trias automatica uit 1985, waarin hij schreef:
'De vaststelling van algemeen verbindende voorschriften is immers, zeker op
het niveau van wetgeving in formele zin, omgeven met waarborgen voor
rechtszekerheid, rechtsgelijkheid en democratische besJuitvorming, die weinig
ruimte laten voor de toepassing van de Computer.'
Ondanks de inhoudelijke probleraen en principiele bezwaren die de ont-
wikkeling en inzet van kennissystemen binnen de voorbereidingsfase en
vaststellingsfase van het wetgevingsproces met zieh brengt, wordt er op
het ogenblik loch gewerkt aan (zelfs gewerkt met) kennissystemen die op
onderdelen taken en activiteiten binnen met name het departementale
ontwerpproces van regelgeving ondersteunen. In die Systemen (zoals de
Ontwerpbank Wetgeving van het Ministerie van Onderwijs en Wetenschap-
pen, het systeem ExpertiSZe van het Ministerie van Sociale Zaken en
Werkgelegenheid en het LEDA-systeem dat is ontwikkeld voor het
Ministerie van Justitie) worden de meeste van de hierbovengenoemde
Problemen en bezwaren ondervangen door gebruik te maken van nieuwe
technische concepten en een wat andere omgang met de kennisproblematiek
dan bij de meeste juridische kennissystemen of afhandelingssystemen het
geval is.
3 Semantisch-neutrale Systemen binnen het wetgevingsproces
Momenteel wordt er binnen de verschillende fasen van het Nederlandse
wetgevingsproces — zeker in vergelijking met de ons omringende lan-
den22 — al ruimschoots gebruik gemaakt van verschillende (geavanceerde)
ICT-toepassingen en ICT-systemen. Bij de meeste van die ICT-toepassingen
gaat het om semantisch-neutrale ICT-systemen, die door de verschillende
actoren binnen de verschillende fasen van het wetgevingsproces worden
gebruikt.
21 Zie P.J. Hustinx, Aspecten van automatisering in verband met automatisering, in: E.M.H.
Hirsch Ballin e.a. (red.), Trias automatica, Deventer 1985, p. 41 e.v.
22 Zie hiervoor onder andere het OECD-rapport, Register of Knowledge Based Systems in Public
Management in OECD Member Countries, Issue nr. 2, Paris 1992.
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Administratieve Systemen
Een eerste groep van dit soort toepassingen wordt gevormd door de admini-
stratieve (bureau)systemen. Zowel op de departementen, als bij de Raad
van State en het parlement maakt men gebruik van personal Computers en
bijbehorende Software die de gebruikers in Staat stellen teksten te redigeren,
via spreadsheets (soms zeer complexe) berekeningen te maken en persoonlij-
ke databases aan te leggen. Veelal23 zijn die personal Computers met elkaar
verbunden in een lokaal netwerk waardoor het, naast gezamenlijk gebruik
van verschillende soorten Software, voor gebruikers van het netwerk ook
mogelijk is om op allerlei manieren (berichten en data) met elkaar te
communiceren. Niet alleen binnen de netwerken wordt meer en meer
gebruik gemaakt van de toenemende mogelijkheden van de communicatie-
technologie, ook daarbuiten. Dat externe data- en berichtenverkeer kent
twee hoofdvormen. Ten eerste is er het berichten- en dataverkeer dat via
zogenaamde modems en faxen (louter voor berichtenverkeer) over de tele-
foonlijn wordt afgehandeld. In tegenstelling tot het zeer brede gebruik van
fax-berichtencommunicatie wordt van modemberichten- en dataverkeer nog
maar schaars, en dan nog meestal op individuele basis gebruik gemaakt.
Naast deze eerste mogelijkheid bestaat echter ook de mogelijkheid tot het
(veel efficientere en goedkopere) berichten- en dataverkeer via speciaal
daartoe ingerichte communicatienetten of zogenaamde datalijnen. Met name
de ministeries en het parlement zijn op het ogenblik al in communicatienetten
met elkaar doorverbonden. In het kader van het DIS-programma (Documen-
taire Informatie Systemen)24 wordt op het ogenblik binnen het deelproject
Elektronische Post Rijksdienst gewerkt om de communicatiesoftware, met
name de zogenaamde communicatieprotocollen en documentstandaarden,
die gebruikt worden bij elektronisch berichten- en dataverkeer, ten behoeve
van de bij het project betrokkenen nog beter op elkaar af te stemmen.25
De hierbovengenoemde administratieve ICT-toepassingen zijn niet
speciaal ontwikkeld ter ondersteuning van taken en activiteiten binnen het
wetgevingsproces. De genoemde toepassingen hebben een algemeen bereik
en zijn daardoor ook bruikbaar binnen het wetgevingsproces. Er zijn echter
ook voorbeelden van speciaal op het wetgevingsproces toegesneden admini-
23 Op een enkele uitzondering na, zoals op hei Ministerie van Binnenlandse zaken, waar tot
voor kort binnen een aantal afdelingen nog met minicomputers (mainframe) en daarop
aangesloten tertninals wordt gewerkt.
24 Kamerstukken II 1988/89, 1990/91 en 1991/92, 20 471, nrs. 3, 4 en 6.
25 Zie ODA-ODIF: norm voor een document-uitwisseling, rapport in het kader van het DIS-




stratieve ICT-toepassingen. Zo worden op verschillende departementen,
nog aarzelend, administratieve (wetgevings)voortgangsinformatie-systemen
ontwikkeld.26 Ook wordt er op de departementen door wetgevingsambte-
naren veel zelf 'gedokterd' met zogenaamde macro's binnen tekstverwer-
kingspakketten, waarin voorbeeld- of standaardbepalingen of -zinsneden
zijn opgenomen.
Gespecialiseerde ICT-toepassingen zijn veel minder terug te vinden bij
andere partners binnen het wetgevingsproces, zoals het parlement en de
Raad van State. AI zijn alle bankjes in de vergaderzaal van het nieuwe
gebouw van de Twecde Kamer uitgerust met een voorbereiding voor een
elektronisch stemsysteem, toch heeft de Kamer er tot op heden nadrukkelijk
van afgezien dit systeem verder te ontwikkelen en in gebruik te nemen.
De regering kent veel minder aarzelingen om gebruik te maken van de ICT-
mogelijkheden die het nieuwe Kamergebouw biedt. Een voorbeeld hiervan
vormt het kleine beeldscherm (een zogenaamde LCD-scherm) dat — gevat
in een perehouten omlijsting — is te vinden achter de regeringstafel in de
grote vergaderzaal van de Tweede Kamer. Dit schermpje maakt het voor
ministers die tijdens kamerdebatten het woord voeren mogelijk om
rechtstreeks in geschrifte te communiceren met hun ambtenaren die in
kamers achter de grote vergaderzaal het debat volgen.
Juridische databanken
Een tweede groep semantisch-neutrale ICT-toepassingen, die binnen het
wetgevingsproces veelvuldig worden gebruikt, wordt gevormd door de
zogenaamdejuridische databanken. Juridische databanken — de naam zegt
het al — bevatten systematisch aangelegde en uitgebreide verzamelingen
juridische gegevens, zoals jurisprudentie, juridische artikelen, of regelge-
ving. Tot voor kort waren die juridische gegevens vaak opgeslagen in
centraal beheerde databanken. De gegevens konden dan geraadpleegd
worden door (data)contact te maken met die centrale databank (on-line
raadpleging). Deze methode is betrekkelijk omslachtig en vaak duur. Sinds
enkele jaren wordt de inhoud van juridische databanken dan ook steeds
vaker op CD-ROM (Compact Disk Read Only Memory) ter beschikking
gesteld. Op een compact disk wordt dan als het wäre een afschrift van de
26 Op het Mimstene van Onderwijs en Wetenschappen is het bestaande plannings- en voort-
gangsbewakingsysteemondergebracht in de Ontwerpßank Welgeving. Zie A.M.JJ. Goossens,
OntwerpBank Wetgeving: een expertsysteem ter ondersteuning van wetgevingsjuristen, in:
RegelMaat 1993, p. 174. Zie voor een beschrijving van een dergelijke sysleem dat een tijdlang
bij het Ministerie van Juslitie in gebruik is geweest, J. van Ees, Voortgangsinforniatie-systeem
bij de wctgevmg, RegelMaal 1988, p. 71 e.v.
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inhoud van de centrale databank gemaakt die dan lokaal (via een CD-speler
op de eigen werkpiek) kan worden geraadpleegd. Het grote voordeel van
CD-ROM is gelegen in een grotere (decentrale) raadplegingsflexibiliteit
en veelal een kostenbesparing omdat niet meer per raadpleging wordt afgere-
kend, maar slechts betaald wordt voor een abonnement.
Juridische databanken worden zowel geexploiteerd door uitgevers, als
door de overheid. Bekende voorbeelden van omvangrijke juridische databan-
ken die door uitgevers worden uitgebracht zijn NLex (wetgeving) van
Vermande, Kluwer's Juridische Databank (jurisprudentie, juridische
artikelen) van Kluwer Datalex, en de AROB-databank van Samsom. PARAC
(parlementairedocumentatie, waaronder wetgeving) enCELEX (EG-rege-
lingen, -documentatie en -jurisprudentie), vormen voorbeelden van
databanken die door de Nederlandse, respectievelijk communautaire overheid
worden beheerd en geexploiteerd.
Vooral het parlementaire documentatiesysteem PARAC wordt door de
Partners binnen het wetgevingsproces veelvuldig geraadpleegd. Die raadple-
ging is echter lastig vanwege de ingewikkelde zoektaal (Stairs) die PARAC
kent.27 In de meeste gevallen dient bij de raadpleging gebruik gemaakt
te worden van een persoon (operator) die goed in het gebruik van deze data-
bank is ingevoerd. Het ziet er echter naar uit dat PARAC, dat niet alleen
gebruikersonvriendelijk, maar ook onvolledig is, binnenkort zal verdwijnen.
In het kader van het al eerder genoemde DIS-programma wordt er binnen
het project databank wet- en regelgeving gewerkt aan de bouw en introductie
van een veel gebruikersvriendelijker databank wet- en regelgeving die in
eerste instantie de volledige, geldende doorlopende tekst van alle geldende
wetten en algemene maatregelen van bestuur zal bevatten. Hiernaast zal
de nieuwe databank ook een aantal relevante ministeriele regelingen en
verdragen bevatten.28 Naar verwachting zal de inhoud van de databank
op twee elkaar aanvullende manieren ter beschikking worden gesteld: voor
diegenen die behoefte hebben aan zeer actuele teksten bestaat de mogelijk-
heid een centraal beheerde databank on-line te raadplegen. Daarnaast zal
de inhoud van de databank ook ter beschikking gesteld worden op
— decentraal — te raadplegen CD-ROM schijfjes. De rijksoverheid zal
de databank in de toekomst niet meer zelf beheren en exploiteren. Momen-
teel wordt er door de rijksoverheid onderhandeld met een bedrijven-
27 Ziehicrvoorook A.H. de Wild, Juridische databanken, rechtsinformaticaen rechtsvergelijking
(preadvies Nederlandse vereniging voor rechtsvergelijking), Deventer 1991.
28 Zie verder voor de inhoud en functies van de databank wet- en regelgeving, R.G. Mazel,
Overheidsproject Databanken wet- en regelgeving, NJB 1992, p. 103 e.v.
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consortium over leverings- en beheersvoorwaarden voor een — reeds
ontwikkeld prototype — databank wet- en regelgeving.29 De introductie
van die databank wet- en regelgeving ten behoeve van de rijksoverheid is
op körte termijn te verwachten.
Een vlotte bereikbaarheid van juridische informatie (inclusief informatie
over wet- en regelgeving) via juridische databanken is weihaast binnen
iedere fase van het wetgevingsproces van groot belang. Echter juridische
informatie is zeker niet de enige inforrnatiebron waaraan behoefte bestaat
bij het ontwerpen van, adviseren over, of het vaststellen van regelingen.
Om in andere (inhoudelijke) wetgevingsinformatiebehoeften te voorzien
hebben, met name de raeeste departementen, daarom ook toegang tot allerlei
andere informatie die in (zelfbeheerde) databanken is opgeslagen. Vaak
gaat het in deze gevallen om het gebruik van registratiesystemen (bijvoor-
beeld op het gebied van de sociale zekerheid, het onderwijs, de belastingen,
recherche e.d.) die ook voor de informatievoorziening worden gebruikt.
De diversiteit van deze elektronische en systematische beheerde dataverza-
melingen is zo groot dat een behandeling van dergelijk zogeheten object-
of sectorsystemen hier niet erg produktief zou zijn.
4 Semantisch-actieve Systemen in het wetgevingsproces
Naast de al wat langer bestaande semantisch-neutrale Systemen zijn binnen
het wetgevingsproces de semantisch-actieve Systemen de laatste jaren sterk
in opkomst. Kenmerkend voor die semantisch-actieve ICT-systemen is dat
zij op basis van elektronische nabootsing van bijvoorbeeld mentale proces-
sen, zoals kennisverwerving, -verwerking, en/of-toepassing (bijvoorbeeld
de toepassing van een regel op een bepaald feitencomplex), op basis van
bestaande informatie, nieuwe informatie kunnen genereren. Die nieuwe
informatie heeft dan vaak de Status van een advies, of in sommige gevallen
zelfs van een concept-beslissing.30 Dergelijke Systemen, die door hun
kennisverwerkende karakter en probleemoplossende vermögen vaak 'kennis-
systeem' worden genoemd, worden, zoals in paragraaf 2.2 bleek, veelal
bij de uitvoering van wettelijke regelingen, dus tijdens de uitvoeringsfase
29 Dal consortium wordt gevormd door de bedrijven Wolters Kluwcr, PTT en Digital. Zie
ookJoostRamaer, Wolters wilis wet, ook in het elektronische tijdperk, Volkskrant, Sjanuari
1994, p. 47.
30 Dit is bijvoorbeeld het geval bij de IT-systemen die worden gebruikt bij de uitvoering van
de Wet op de Studiefinanciering, de Bijstandswet (Tessec), of het bepalen van belastingaansla-
gen.
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van het wetgevingsproces, gebruikt. Met name treffen we deze Systemen
aan op terreinen waar de toepassing regelgeving een financiele, of een
anderszins belangrijke kwantitatieve component heeft. De meeste voorbeel-
den zijn dan ook te vinden op gebieden als studiefinanciering, de sociale
zekerheid, belastingen, het huurrecht (bepalen van de hoogte van de
individuele huursubsidie), het ontslagrecht, erfrecht, straftoemeting etc.31
In al deze gevallen is de kennis uit rechtsregels nagebootst in het systeem
dat daardoor in interactie met de gebruiker als het wäre zelfstandig
rechtsregels toe kan passen. Het onderdeel van de informatietechnologie
dat dergelijke nabootsingsprocessen mogelijk maakt wordt ook wel de
'kennistechnologie' genoemd en de nabootsing zelf 'artificiele intelligentie'.
In paragraaf 2.2 werd er al op gewezen dat dergelijke kennissystemen welis-
waar met succes kunnen worden ontwikkeld en ingezet bij de uitvoering
van wettelijke regelingen, maar dat het ontwikkelen en inzetten van
dergelijke Systemen ten behoeve van het maken, dat wil zeggen ontwerpen
en vaststellen, van regelingen op inhoudelijke en principiele Systemen stuit.
Althans dat was tot voor kort de gedachte. Door een wat ander gebruik
van de kennistechnologie, dan het geval is bij de kennissystemen ter uit-
voering van wettelijke regelingen, is het inmiddels gelukt om kennissystemen
te ontwikkelen die vooral het (departementaal) ontwerpen van regelgeving
ondersteunen.
4. l ExpertiSZe (Ministerie van Sociale Taken en Werkgelegenheid)
ExpertiSZe is een voorbeeld van een kennissysteem dat binnen het Ministerie
van Sociale Zaken en Werkgelegenheid wordt gebruikt om het ontwerpen
van regelgeving inhoudelijk te ondersteunen. De wortels van Expertisze
zijn gelegen in een kennissysteem dat wordt gebruikt voor de uitvoering
van de Algemene Bijstandswet (TESSEC).32 De voornaamste functionaliteit
van ExpertiSZe is het inhoudelijk testen en toetsen van eenmaal geconci-
pieerde ontwerp-regelingen. Voor het testen en toetsen van ontwerp-rege-
lingen is ExpertiSZe uitgerust met drie — in verschillende systeemmodules
31 Kennisystemen op het gebied van o.a. het huurrecht, het ontslagrecht, straftoemeting en
erfrecht zijn de laatste jaren ontwikkeld in het kader van het Rotterdamse Juricas-project,
zie voor een körte beschrijving o.a. R.V. de Mulder en C. van Noortwijk, in: AI-
toepassingen, Amsterdam 1988, p. 484 en 585.
32 Vgl. Nieuwenhuis, a.w. 1989.
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ondergebrachte — functionaliteiten, te weten: consultatie, consistentietoets,
en simulatietest.33
Wat houden die functionaliteiten nu in? Stel dat in de Algemene
Bijstandswet een wijziging wordt overwogen in de vorm van een bijzondere
vorm van bijstand voor scholingskosten voor een bepaalde leeftijdsgroep
(bijvoorbeeld 18-27-jarigen). Om een dergelijke regeling te kunnen maken
zal het nodig zijn om iets te weten over de regeling van scholingskosten
binnen de huidige regeling. In de consultatiemodule kunnen ontwerpers
van regelgeving allerlei gegevens verkrijgen over de manier waarop de
huidige regeling werkt. Indien eenmaal een conceptregeling is gemaakt,
dan kan aan de hand van de consistentiemodule van ExpertiSZe worden
nagegaan of de concept-regeling consistent en logisch is. Wordt bijvoorbeeld
in de regeling niet een bepaalde categorie gevallen over het hoofd gezien,
is de regeling wel sluitend, treden er geen overlappingseffecten binnen de
regeling op? In de simulatiemodule van ExpertiSZe is het mogelijk door
middel van simulatie, dat wil zeggen toepassing van de regeling op een
bepaalde populatie van gevallen, een aantal (financiele) meso- en macro-
effecten van de voorgestelde wijziging te meten. Met name krijgen ont-
werpers hierdoor greep op de vraag wat de nieuwe regeling zal gaan kosten,
hoe de scholingskosten door de wijziging over de doelgroep verdeeld wordt,
en wat de wijziging meer in het algemeen betekent voor de inkomenspositie
van 18 tot 27-jarigen.34
ExpertiSZe is dus vooral sterk in het maken van normlogische afleiding
van bestaande regelingen en ontwerpregelingen. In zijn opzet lijkt het
systeem sterk op de al eerder genoemde kennissystemen die bij de uitvoering
van wettelijke regelingen worden gebruikt: door het onderbrengen van
(als...dan) kennis uit rechtsregels in een systeem wordt, door middel van
bepaalde toepassing van artificiele intelligentie-methoden, dat systeem in
Staat gesteld die regels toe te passen. Omdat het systeem zelf geen regels
ontwerpt, maar slechts op punten adviseert, doen zieh niet de hierbovenge-
noemde principiele en inhoudelijke Problemen voor die verbünden zouden
kunnen zijn aan de introductie van kennissystemen bij het ontwerpen en
vaststellen van regelgeving.
Op het terrein van de artificiele toepassing van rechtsregels wordt op
het ogenblik, volgens een met ExpertiSZe vergelijkbare aanpak (dat wil
33 Zie J.G.J. Wassink, Kennistechnologie en het ontwerpen van regelgeving, 's-Gravcnhage
1992, p. 23-38.
34 Ziehiervoor ook J. Svensson, Kennisgebaseerde micro-sumulatie: een nieuwe methode voor
het bepalen van sociaal-economische gevolgen van wet- en regelgeving, Enschede 1993.
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zeggen geautomatiseerde toepassing van rechtsregels), ook nog onderzoek
gedaan naar kennissystemen (bijvoorbeeld op het gebied van de verkeerswet-
geving) die op andere terreinen van Verdienste zouden kunnen zijn voor
het ontwerpen van regelgeving.35
4.2 De OntwerpBank Wetgeving: de O&W-ontwerpmethode in een
kennissysteern
Een tweede semantisch-actief ICT-systeem dat wordt gebruikt bij het ontwer-
pen van regelgeving is de zogenaamde OntwerpBank Wetgeving (OBW)
die wordt gebruikt door de Afdeling Wetgeving en Juridische Zaken van
het Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen.36 In tegenstelling tot
een kennissysteern zoals ExpertiSZe, werkt OBW niet op basis van de
artificiele toepassing van rechtsregels die afkomstig zijn uit wettelijke
regelingen of ontwerpregelingen. De kennis die in OBW is ondergebracht
is aan te merken als methodische kennis. In OBW is als het wäre een 'plan
van aanpak' of een Ontwerpmethode' ingebracht die ontwerpers van regel-
geving in Staat stelt een regeling, met inachtneming van alle relevante
aandachtspunten die daarbij körnen kijken, te concipieren. In OBW is een
in stappen verdeeld voorbereidingstraject ondergebracht dat zowel fungeert
als informatiegids en als checklist. Die stapsgewijs ingedeelde methodische
voorbereidingsgids heet de Projectmodule. Bij het werken binnen die uit
4 stappen37 bestaande Projectmodule wordt de gebruiker door het systeem
interactief längs — voor het ontwerpen van onderwijswetgeving — relevante
vragen en aandachtspunten geloodst. Gebruikersantwoorden op systeemvra-
gen, of andere gegevens worden door het systeem opgeslagen in een pro-
jectdossier. Op basis van de stand van zaken in dit ook door anderen te
raadplegen projectdossier kan (centraal) de voortgang van een project
worden bijgehouden. Naast de centrale Projectmodule kent OBW nog twee
andere ondersteunende modules, namelijk de Kennisbank en de Wettenmodu-
le. De naam Kennisbank is enigszins misleidend. In de Kennisbank van
35 Zie o a N den Haan en J Breuker, A tractable jundical KBS for applymg and teachmg
traffic regulations, m J A Breuker e a (eds), Legal knowledge based Systems, Model-based
legal reasomng, Lelystad 1991, p 5 e.v , R W. Overhoff en L J Molenaar, In de regel
beeilst, een beschouwmg over regelgeving met behulp van beshssmgstabellen, 's-Gravenhage
1991 Zie ook J S Svensson e a (eds ), Legal knowledge based Systems, Intelligent tools
for drafting legislatwn - Computer supported companson oflaw, Lelystad 1993
36 Zie Wassmk, a w 1992, p 13-22 en A M J J Goossens, OntwerpBank Wetgevmg, een
expertsysteera ter ondersteuning van wetgevingsjunsten, RegelMaat 1993, p 173-182




OBW zitten namelijk geen door het systeem automatisch toe te passen
rechtsregels, zoals bij ExpertiSZe, maar informatie over allerhande, voor
onderwijswetgeving relevante, wetgevingsthema's. Net als in een juridische
databank zijn in die Kennisbank gegevens, meestal opgeslagen in documen-
ten, opgenomen, zij het dat ze anders zijn gerangschikt in een 'gewone'
juridische databank. De Kennisbank bevat gegevens die zijn onderverdeeld
in 7 hoofdrubrieken. In die rubrieken zijn onder andere gegevens over
wetgevingsonderwerpen, wetgevingsbeleid (bijvoorbeeld de Aanwijzingen
voor de regelgeving) en rechtsgebieden opgeslagen. Met gebruikmaking
van de zogenaamde hypertexttechniek zijn binnen Kennisbank allerlei
systeemgestuurde dwarsverbanden (knopen) tussen de gegevens aangebracht
zodat gebruikers op een gemakkelijke manier voor nun onderwerp relevante
informatie op kunnen diepen.
De Wettenbank werkt op vergelijkbare wijze, zij het dat die wettenbank
geen gegevens over wetgevingsonderwerpen of -thema's bevat, maar de
teksten van een groot aantal onderwij s wetten en -regelingen.
In feite heeft de Ontwerpbank dus een tweeledige gidsfunctie: ten eerste
geleidt het de gebruiker bij het ontwerpen van regelgeving in methodische
zin (door middel van de aanbieding van een ontwerpaanpak), en ten tweede
geleidt het systeem de gebruiker op een 'intelligente' aandoende manier
interactief door de informatie van een juridische databank. Omdat het
beeldscherm van het systeem, ook wel de systeem-interface genoemd, zo'n
grote rol speelt bij die gidsfunctie, is een systeem als OBW aan te merken
als een intelligente Interface?*
De voornaamste voordelen van OBW blijken eigenlijk al uit de opzet.
Door de tweeledige gidsfunctie van het systeem krijgen gebruikers op
eenvoudige en systematische wijze alle aandachtspunten onder ogen die
van belang zijn bij het ontwerpen van regelgeving, en bovendien worden
gebruikers op een snelle en efficiente wijze längs alle relevante informatie
geleid.
Ook bij dit systeem doen zieh niet de bezwaren voor die aan de inzet
van kennissystemen in het wetgevingsproces zouden kunnen kleven, omdat
het systeem geen zelfstandige ontwerpbeslissingen neemt.
38 Vgl. S. Oei en R.A. Smit, Modelleren van kennis voor intelligente interfaces, m: AIT'91
Proceedings, Amsterdam 1991, p. 237-245 en A.J. Tulp en LJ. Maris, Hoe intelligent zijn
intelligente interfaces?, in: A1T91 Proceedings, Amsterdam 1991, p. 225-235.
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4.3 LED A: Aanwijzingsconform ontwerpen van regelgeving
Het LEDA-systeem (LEgislative Drafting and Advisory System), dat in
opdracht van het Ministerie van Justitie op de Katholieke Universiteit
Brabant werd ontworpen,39 lijkt in een aantal opzichten sterk op de
OntwerpBank Wetgeving. Ook dit systeem biedt ontwerphulp door middel
van een — in het systeem binnengebrachte — structurering van het
ontwerpproces door middel van systematisch aangeboden ontwerpstappen
en een daaraan gekoppelde gidsfunctie door een juridische databank. Een
groot verschil bestaat er echter tussen LEDA en OBW op het gebied van
opzet en uitgangspunten. LEDA is voornamelijk bedoeld als een systeem
ter ontsluiting van de zogenaamde Aanwijzingen voor de regelgeving.40
Deze Aanwijzingen bevatten voorschriften over methodiek, techniek en
procedures bij de voorbereiding en het ontwerpen van regelgeving. De
ontsluiting van de Aanwijzingen voor de regelgeving is binnen het LEDA-
systeem op een zodanige wijze aangepakt dat door de gekozen vormen van
ontsluiting ook inhoudelijke hulp bij het ontwerpen van regelgeving wordt
geboden. Dit is mogelijk omdat de Aanwijzingen allerlei voorschriften
bevatten over de methodiek van voorbereiding. Doordat binnen LEDA die
voorschriften in een systematische ontwerpstructuur zijn ondergebracht
ontstaat eenzelfde stappenstructuur als in de Projectmodule van OBW, zij
het dat de LEDA-stmctuur uitgebreider is en een wat andere inhoud heeft.
Dit verschil is niet zo verwonderlijk: de stappenstructuur binnen de
Projectmodule van OBW is afgeleid van de werkmethode die de dienst WJZ
van het Ministerie van Onderwijs en Wetenschappen er op nahoudt bij de
voorbereiding van wettelijke regelingen, de structuur van LEDA uit de
Aanwijzingen.
LEDA kent twee functionele modules: ten Beleidsvoorbereidingsmodule
en een Basisdesignmodule. De Beleidsvoorbereidingsmodule geeft de in
stappen (niveaus) ingedeelde (aan de Aanwijzingen ontleende) voorberei-
dingsstructuur. Binnen die Beleidsvoorbereidingsmodule wordt de gebruiker,
al net als bij OBW, interactief en systematisch via vragen en afleidingen
die het systeem zelf maakt längs allerlei voor het ontwerpen van regelgeving
relevante aandachtspunten (bijvoorbeeld wetgevingskwaliteitseisen) en
relevante ontwerpinformatie geloodst. Bij het zoeken naar die relevante
39 Vgl W Voermans.E Verharen, Ledaasemi-intelligentlegislativedrafting-supportSystem,
m J Svenssonea (eds ), Legal Knowledge Based Systems, Intelligent tools for draflmg
legislatwn — computer-supported companson oflaw, Lelystad 1993, p 81-94
40 Vaslgesteld bij besluit van de Minister-President handelende m overeenstemmmg met het
gevoelen van de ministerraad Zie Stert 26 november 1992, 230, p 13
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informatie binnen de verschilfende databanken die in LEDA zijn opgenomen
zijn de gegevens ook binnen LEDA via systeemgestuurde hypertextlinks
op een betekenisvolle wijze met elkaar in verbinding gebracht. Bij het
doorlopen van de verschallende stappen (niveaus), en de beantwoording
van de verschallende vragen, wordt binnen LEDA, al net als bij OBW, een
projectdossier aangelegd dat ook gebruikt kan worden voor voortgangsbewa-
kingsdoeleinden.
In tegenstelling tot OBW ondersteunt LEDA echter niet slechts het
voorbereidingsproces van regelgeving als besluitvormingsproces, maar biedt
het ook ondersteuning bij het daadwerkelijk concipieren (dat wil zeggen
structureren, inhoudelijk vormgeven en formuleren van die inhoud) van
een regeling. Deze functie is ondergebracht in de zogeheten Basisdesignmo-
dule. Deze Basisdesignmodule (BDM) is, net als de Beleidsvoorbereidings-
module, ingedeeld in niveaus, die corresponderen met inhoudelijke
elementen van een regeling. Die niveau-structuur in de Basisdesignmodule
is dynamisch, dat wil zeggen welke niveaus of welke elementen in die
structuur aanwezig zijn, is afhankelijk van de keuzen die een gebruiker
maakt binnen de Voorbereidingsmodule. Binnen de verschallende niveaus
wordt de gebruiker, net als in de Beleidsvoorbereidingsmodule, gewezen
op aandachtspunten met betrekking tot inhoudelijke vormgeving, structure-
ring of formulering die binnen het betrokken niveau van belang zijn. Naast
deze gidsfunctie is de BDM uitgerust met een kennismechanisme waarmee
het sysleem een eenmaal door de gebruiker geconcipieerde regeling kan
toetsen op conformiteit met de Aanwijzingen. Door het systeem wordt
daartoe de tekst van de gebruiker ontleed in onderdelen waarover de
Aanwijzingen voorschriftenbevatten. Wanneer door het systeem relevantie
wordt ontdekt, wordt het betrokken tekstgedeelte voorzien van een grafisch
blokje en door een muisklik op zo'n blokje verschijnt de relevante aanwij-
zing of relevante groep aanwijzingen.
Naast de voordelen van een systematische structurering van het ont-
werpproces, en de taakparallele ontsluiting van relevante regelgevingsinfor-
matie, zoals ook OBW die kent, heeft LEDA nog additionele voordelen
in de vorm van aanwijzingsconforme concipieringshulp en aanwijzingen-
tekstcontrole.
Ook LEDA is aan te merken als een intelligente Interface, zij het dat
LEDA, in tegenstelling tot OBW, ook automatisch kennis (over de Aan-
wijzingen) toepast, en dus een mengvorm vormt van een kennissysteera
en een intelligente interface.
Wederom kan gelden: de in paragraaf 2.2 gesignaleerde inhoudelijke
en principiele bezwaren met betrekking tot de ontwikkeling en inzet van
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kennissystemen in het wetgevingsproces doen zieh bij LEDA niet voor
omdat niet het systeem, maar de gebruiker zelf alle relevante ontwerpbeslis-
singen neemt.
5 De betekenis van de informatie- en communicatietechnologie
binnen het wetgevingsproces
Het is, zoals ook al uit hoofdstuk 2 bleek, vooralsnog niet eenvoudig om
op dit ogenblik al vast te stellen wat de betekenis van de verschillende ICT-
toepassingen binnen het wetgevingsproces is. De ervaringen met de nieuwe
Systemen en nieuwe technologieen zijn daarvoor nog van te recente datum
en concrete empirische gegevens over uitkomsten en effecten ontbreken
vooralsnog. Met name de wat grotere vragen zijn moeilijk op voorhand
oplosbaar. Hebben de nieuwe technologieen en Systemen betekenis voor
de (constitutioneelrechtelijke) verhoudingen tussen de verschillende
wetgevingspartners? Ontstaan er ten gevolge van het werken met ICT-syste-
men andere werkmethoden, organisatiewijzen en strategieen binnen het
wetgevingsproces? Uitspraken hierover hebben vaak eerder het karakter
van een voorspelling dan van een analyse.
De tot op heden dominante benaderingen bij het vaststellen van de
(mogelijke) betekenis van de informatietechnologie voor het functioneren
van de overheid en de processen waarbij de overheid is betrokken, worden
meestal samengevat onder de noemers enabling en defining.41 Binnen de
eerste benadering wordt de informatietechnologie vooral gezien als een
neutraal en willig Instrument, dat produktief gemaakt kan worden om
bepaalde overheidsdoelstellingen te bereiken. De informatietechnologie wordt
gezien als een enabling technology. Deze benadering, die de neutraliteit
van de technologie benadrukt, hangt nauw samen met de — in hoofdstuk
2 besproken42 — visie waarin de inzet van deze technologie ten behoeve
van bepaalde processen (informatisering) wordt gezien als een kneedbaar
en controleerbaar proces.
Naast deze enabling-benadering Staat de benadering waarbij informa-
tietechnologie niet als een neutraal Instrument wordt gezien, maar als een
cultureel artefact waarin zelf bepaalde waarden, en ideeen worden uit-
41 Zie o.a. W.B.H.J. van de Donk, Harmonieuze verhoudingen of weerspannige coalities?,
in: H.A.M. Backx e.a., Recht doen door wetgeving, Zwolle 1990, p. 310.
42 Zie m.n. paragraaf 2.3.3.
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gedrukt.43 In deze visie ondersteunt informatietechnologie niet zozeer
overheidsdoelstellingen en -processen, maar worden die doelstellingen en
processen ook mede bepaald door de technologie zelf. In deze benadering
wordtde informatietechnologie dus gezienals eendefiningtechnology. Met
deze benadering is de visie op informatisering als autonome en imperatieve
Strategie nauw verbunden.44
Deze twee benaderingen geven een aardige opstap voor een eerste voor-
lopige inschatting van de betekenis van de hierboven behandelde ICT-
toepassingen binnen het wetgevingsproces.
5. l Snelheid en kwaliteit
Als Instrumenten ter bevordering en ondersteuning van de doelen die binnen
het wetgevingsproces door de wetgevingspartners worden nagestreefd hebben
de besproken ICT-systemen ten eerste betekenis op het vlak van de snelheid
en kwaliteit van regelgeving. Een eigenschap van Systemen, zoals juridische
databanken en semantisch-actieve ICT-systemen (zoals OBW en LED A)
is dat ze op een veel snellere en efficientere wijze doorvoer en toegang
kunnen geven naar relevante kennis en informatie dan het geval is bij
informatie die is opgeslagen in andere media. Elektronische opslag- en
raadplegingstechnieken maken ook een meer volledige en toegankelijker
informatievoorziening mogelijk. Inzet van dergelijke Systemen betekent
dus snelheidswinst voor alle partners binnen het wetgevingsproces. Aan
verschallende informatiebehoeften zal immers eerder dan in een situatie
waarin zonder ICT-systemen wordt gewerkt kunnen worden voldaan. Daar-
naast kunnen ook de nieuwe geinformatiseerde communicatie-systemen,
zoals elektronisch berichten- en dataverkeer, door facilitering van com-
municatieprocessen op bescheiden schaal hun steentje bijdragen aan een
vlotter verlopend wetgevingsproces. Niet alleenkunnen hierdoor communi-
catieprocessen tussen wetgevingspartners sneller verlopen. De inmiddels
eenvoudige aansluiting van ICT-systemen op nationale en internationale
'elektronische snelwegen' zoals Internet maakt het ook eenvoudig snel en
efficient te communiceren met en informatie te betrekken bij personen,
instanties en databanken waar dan ook ter wereld. Dergelijke (internationale)
digitale communicatie vermindert gevoelig de beperkingen van plaats en
tijd in berichtenverkeer en informatievoorziening.
43 Zie voor deze opvattmg o a P H Frissen, Bureaucraüsche cultuur en informatisering, 's-
Gravenhage 1989
44 Zie hoofdstuk 2, par 3 3
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Echter ook op een wat inhoudelijker niveau wordt met ICT-systemen
mogelijk snelheidswinst, maar belangrijker nog, kwaliteitswinst gebockt.
Systemen als OBW en LEDA, faciliteren namelijk niet alleen de informatie-
voorziening of de communicatie, maar bieden ook inhoudelijke ontwerphulp.
Door een in het systeem gebrachte systematische aanpak worden gebruikers
längs allerlei relevante aandachtspunten (zoals wetgevingskwaliteitseisen)
geloodst en wordt door een methodische aanpak voorkomen dat zaken over
het hoofd worden gezien, die, wanneer ze verderop in het wetgevingstraject
worden opgemerkt, tot grote vertragingen aanleiding kunnen geven. Bij
LEDA en ExpertiSZe is het bovendien nog mogelijk om concept-regelingen
te controleren op consistentie respectievelijk conformiteit met de eisen die
uit de Aanwijzingen voor de regelgeving voortvloeien. Naast dit indirect
voorkomen van vertragingen binnen het wetgevingsproces, hebben deze
Systemen als OBW en LEDA ook een zelfstandig snelheidsbevorderende
eigenschap: systematisch werken betekent namelijk meestal ook sneller
werken.
Semantisch-actieve Systemen, zoals LEDA en OBW, bieden niet alleen
de mogelijkheid om tijdwinst binnen het wetgevingsproces te boeken maar
ook mogelijkheden om daarbij tegelijkertijd de kwaliteit van regelgeving
te bevorderen. Door de manier waarop deze Systemen zijn ingericht vragen
zij strategisch en dwingend aandacht voor verschillende vanuit het oogpunt
van de kwaliteit van regelgeving belangrijke ontwerpeisen. Bij LEDA
worden via de aanwijzingsconforme inrichting van het systeem zelfs de
essentialia van het algemene wetgevingsbeleid, zoals dat onder andere zijn
neerslag heeft gevonden in de Nota Zieht op wetgeving en de Aanwijzingen
voor de regelgeving, tijdens werksessies op een 'natuurlijke' manier door
het systeem aan de gebruikers overgedragen.
Met een systeeminrichting als bij OBW en LEDA wordt de klassieke
spanning tussen de benodigde snelheid en de vereiste kwaliteit verminderd:
de Systemen bieden de mogelijkheid om sneller dan voorheen het geval
was wetgeving voor te bereiden, zonder dat dit evenwel ten koste gaat van
de kwaliteit van regelgeving. Sterker nog, door hun inrichting bieden ze
garanties dat op een systematische wijze aandacht wordt besteed aan de
kwaliteit van regelgeving.
5.2 Een ge'informatiseerd wetgevingsproces?
De instrumentele betekenis van ICT-systemen voor het wetgevingsproces
bestaat vooral, zoals hierboven al werd aangegeven, in de verhoging van
de snelheid en verbetering van de kwaliteit van regelgeving. De inzet van
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ICT-systemen heeft echter niet alleen als instrament betekenis. ICT-sySternen
raken namelijk aan de verhoudingen die bestaan tussen de verschallende
Partners binnen het wetgevingsproces. Wat de betekenis precies zal zijn
is — zoals al in hoofdstuk 2 bleek — mede vanwege de nog schaarse
ervaring en de weinige empirische gegevens nog niet geheel duidelijk.
Vooral Systemen als OBW en LEDA dragen potentiele gevolgen in zieh
voor de verhoudingen tussen de partners binnen het wetgevingsproces.
In hoofdstuk 2 werd al gewezen op een mogelijke gedeeltelijke
deprofessionalisering van het wetgeven. Met behulp van Systemen als LEDA
en OBW wordt namelijk ontwerpkennis wordt ontsloten die tot voor kort
tot het exclusieve domein van wetgevingsspecialisten, zoals departementale
wetgevingsambtenaren, Staatsraden (en hun ondersteunende staf)en/of
fractiespecialisten in de Kamer e.d., behoorde. Weliswaar betekent die
ontsluiting niet dat met zulke Systemen nu door iedere leek kwalitatief
verantwoorde regelingen kunnen worden ontworpen, maar het brengt de
ontwerpexpertise wel binnen het bereik van relatieve leken, die veel sneller
en efficienter dan voorheen zieh kunnen familiariseren met ontwerpexpertise
doordat ze op belangrijke aandachtspunten worden gewezen, en, in het geval
van LEDA, zelfs hun ontwerpresultaten längs de Aanwijzingen voor de
regelgeving kunnen leggen. Vooral bij initiatiefwetgeving zou, zeker een
systeem als LEDA, hier een potentieel grote rol kunnen gaan speien.
Daarnaast is het voor relatieve leken, met behulp van Systemen als LEDA
en OBW, ook eenvoudiger wetgevingsprodukten op inhoudelijke kwaliteitsei-
sen te toetsen. Kortom, Systemen die net als LEDA en OBW wetgevingsex-
pertise ontsluiten maken met name ontwerpkennis transparanter voor al
diegenen die zijn betrokken bij het wetgevingsproces.
Een en ander heeft ook betekenis voor de voortgaande discussie op het
vlak van de zo essentiele kwaliteit van regelgeving. Niet alleen is bijvoor-
beeld een systeem als LEDA een hulpmiddel, waarin gedeelten van het
brede wetgevingskwaliteitsbeleid uit de Aanwijzingen worden uitgedrukt,
maar tegelijkertijd een discussieplatform over wetgevingskwaliteit en -kennis.
Nieuwe inzichten, discussies over nieuwe aandachtspunten en nieuwe model-
of voorbeeldbepalingen zijn eenvoudiger te krijgen en meer in den brede
te voeren aan de hand van dergelijke Systemen. Via systeemgebaseerde
discussies kan bijvoorbeeld LEDA bijdragen aan de verfijning van wetge-
vingskennis, zonder dat daardoor het gevaar bestaat dat die verfijning door
de omvang en de mate van detail niet meer bevatbaar is.
Wat de gevolgen van de genoemde Systemen ook mögen zijn, bedoeld
om politieke besluitvormingsprocessen of procedures rondom regelgeving
te be'invloeden zijn ze niet. Dergelijke effecten zijn ook moeilijk voorstel-
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baar. Naar hun aard zijn de genoemde Systemen bedoeld om wetgevingstech-
nische en -methodologische barrieres te siechten en op die manier meer
tijd en ruimte te laten voor de echte (politiek) inhoudelijke afweging.
Naast gevolgen voor de verhoudingen binnen het wetgevingsproces
raken, met name de gememoreerde semantisch-neutrale en semantisch-
actieve Systemen, ook aan de inhoud van wetgeving en sturingsvraagstukken.
In hoofdstuk 2 werden dergelijke gevolgen al besproken. Hier wordt
volstaan met een verwijzing naar die bespreking.45
Momenteel staan de Systemen als ExpertiSZe, OBW en LEDA nog
slechts ter beschikking van diegenen die zijn betrokken bij de voorbereiding
van regelgeving binnen bepaalde departementen, waardoor de hierboven
geschetste effecten voor de andere partners in het wetgevingsproces zieh
nog nauwelijks realiseren. Die beperkte beschikbaarheid betekent ook dat
een aantal geschetste voordelige gevolgen zieh nog niet voor kunnen doen.
Vooral de mogelijkheid tot het delen en bespreken van wetgevingsexpertise,
via gebruik van die Systemen door alle partners binnen het wetgevingspro-
ces, blijft vooralsnog onbenut. In hoofdstuk 2 is al gewezen op mogelijke
oorzaken voor het achterblijven van in het bijzonder het parlement in dit
opzicht.46 De discussie omtrent het gebruik van ontwerpondersteunende
Systemen, met name ten behoeve van het onderzoek van wetsvoorstellen,
wordt tot op heden nog niet gevoerd. Wellicht is het daarvoor te vroeg of
zijn de mogelijkheden onbekend bij de andere partners in het wetgevings-
proces. Het zou echter genügen van een 'voortvarende houding' indien
ook de andere wetgevingspartners die mogelijkheden, met name op het vlak
van toetsing van wetsvoorstellen, zouden (laten) onderzoeken.
45 Zie m.n. paragraaf 4 van hoofdstuk 2.
46 Zie m.n. paragraaf 4.2 van hoofdstuk 2.
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